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摘要 :准确理解地方公共团体的概念是认识法国地方制度的前提和基础。以法国现行宪法的措
辞为根据 ,结合宪法委员会、最高行政法院等之解释以及法国公法之学说 ,分析地方公共团体的概念 ,
及其与地方团体和行政区域之区别。在此基础上 ,针对地方公共团体及相关概念的中文翻译提供了
更准确的见解。
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现行的法兰西 1958年宪法 (2008年 7月 21日最近一次修正 )第十二章有关“地方公共团
体 ( collectivitéterritoriale,简称‘CT’) ”的规定 ,构成了法国地方制度的基本框架。在法国宪法
与行政法中 ,地方公共团体被认为是一个极为基础和重要的概念 ,它是理解法国特色的地方制
度的关键。然而 ,在法国公法领域中 ,还存在着一些相似的概念如“地方团体 ( collectivitélo2
cale,简称‘CL’) ”和“行政区域 ( circonscrip tion adm inistrative,简称‘CA’) ”,这些概念常常与地
方公共团体存在相互混淆的“暧昧 ”关系 ,法国的公法学说对此也存在特定的争论。对于那些
域外的法国公法研究者而言 ,在这些基本概念理解上的偏差常常使对法国地方制度的理解相




在法国 1958年宪法中 ,“地方公共团体 ”一词最早出现在第十一章 ,并被作为该章的标




对其概念内涵的定义 ,后半句授权议会以法律来设立“其他的地方公共团体 ”,据此 ,法国议会
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曾以法律设立了“大区 ”作为一种新类型的地方公共团体 ,从而使法国形成了依次为市镇、省、
大区等的地方公共团体体系。在 2003年修宪时 ,大区则直接被宪法典所确认 ,从而获得了宪
法效力。第 2款规定的是地方公共团体的自治地位及自治机关 ,它确立了法国地方自治制度
的宪法基础 ,但也由于包含“依照法律规定 ”的措辞 ,使地方公共团体的自治活动受到议会法
律的限制。值得注意的是 ,本款规定的地方公共团体的自治机关仅仅明示为地方的“民选议
会 ”。第 3款的规定较为特殊 ,需要稍加解释。虽然第 2款将地方公共团体设立为自治单位 ,
但这并不排斥国家的行政监督 ,而欲使之具有实效 ,就不能令其仅囿于巴黎 ,因此向地方派驻
国家代表就成为必要。第 3款的规定恰恰是为派驻于地方的政府代表提供了合宪性依据 ,也
为其监督地方自治活动 (行政监督 )提供了合宪性依据。以此款的规定为依据 ,在行政组织法
的实践中 ,国家向各地方公共团体 (最初是省和海外领土 )派驻了数量相当可观的国家机构 ,
这些机构在特定的地理范围内代表国家实施国家行政、提供国家服务 ,并对地方公共团体的自
治活动进行监督 ,由此还形成了法国行政法上另一个重要的法律地理概念 ———“行政区域 ”。
本款规定在 2003年修宪时有所变动 ,其中的“各省及各海外领地 ”被修改成了在“共和国的地
方公共团体 ”内 ,因此 ,派驻地方的政府代表具有了普遍性。
尽管随着法国宪法的不断修改 ,最初的第十一章变成了现在的第十二章 ,地方自治也不断
加强 ,但地方公共团体作为该章的一个基本概念并没有发生变化。那么 ,在法国宪法的其他部
分 ,是否也出现过“地方公共团体 ”可以用于辅助地确定其含义 ,或者是否出现过其他类似的
概念呢 ? 除第十二章以外 ,宪法第 24条有关议会的规定中也出现了“地方公共团体 ”,其中规
定 ,“参议院议员间接选举产生 ,参议院应确保共和国的各地方公共团体的代表性。”这是第十
二章以外唯一一次出现地方公共团体。
此外 ,宪法第五章出现了一个类似的概念 ———“地方团体 ”。第五章是规范议会与政府之
关系的 ,其第 34条在划分议会与政府的职权时规定 ,“下列事项之基本原则由法律订定之 :
⋯⋯地方团体的自治行政、权限及财源 ; ⋯⋯。”易言之 ,议会法律确定基本原则 ,政府根据法
律所确定的基本原则制定更为详细的条例或命令。“地方团体 ”仅在宪法中出现了这一次 ,其
所指究竟为何 ,尤其是它与地方公共团体有何关系 ,宪法则留下了解释的空间。在 2003年修
宪时 ,修宪者刻意改变了第 34条的措辞 ,将“locale”改为“territoriale”, ①也就是在宪法上废止
了地方团体的提法 ,而独采地方公共团体的概念。
由此可见 ,在法国宪法文本以及宪法实施的过程中 ,有三个相关的概念是需要明确其含义
的 ,即地方公共团体、地方团体与行政区域 ,其中以地方公共团体最为稳定和重要 ,地方团体的
概念虽已被废除 ,但对解释地方公共团体的概念亦有所帮助 ,行政区域的概念虽然未直接出现






治性的 (虽然程度各有不同 )、机构化的团体 ,一个能动的地域团体 ”,而使西方城市成为“团
体”的两个因素 ———“共同体性格 ”与“市民身份资格 ”,在东方城市中则付之阙如。与东方的
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城市不同 ,“西方的城市 ,特别是中古的城市 , ⋯⋯不仅只是个经济上的工商业所在地 ,政治上
(通常 )的要塞或镇戍 ,行政上的法庭所在地 ,除此以外 ,它还是个誓约共同体的兄弟盟约。
⋯⋯中古的城市则是个誓约的‘自治体 ’,在法律上具有‘法人团体 ’的地位 ,虽然此一概念也
是逐渐发展而来的。”②在后来的公法发展中 ,城市的这种“法人团体 ”身份 ,则被人们顺理成
章地扩展到了非城市的地方共同体 ,从而具有了一般性。









人的观念更悠久。韦伯的考察说明 ,欧洲中古城市在 13世纪末就已经被看作是法人团体了 ,
而法律意义上的国家直到 1648年《威斯特伐利亚和约 》以后才开始形成。地方公共团体法人
的观念之所以在 20世纪初期再次崛起 ,是因为之前的欧洲社会基本上都经历了绝对的国家
(国君 )主权阶段 ,地方的法律人格受到长时期的压制和排斥。当然 ,我们也不能不注意到 20
世纪初以来的社会背景 ,就是工业革命带来了地方事务的激增和复杂化 ,这超出了国家 (中央
















义要素 ,即 ,“公法人 (实体 ) ”的一种、“人的集合 ”、附着于“国家领土的特定部分 ”、由国家赋
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种地域性分权的关系 ,二者在公法上是并立与平等的主体 ,国家只能对地方公共团体的活动进
行监督 ,但命令指挥权 (或称为监护权 )早已废止。从公法人格的来源上看 ,早期欧陆的公法
理论多将国家作为最重要的公法人 ,国家的法律人格不由其他公法人格所派生 ,却派生其他的
公法人格 ,这构成了地方自治权传来说的基础。但随着地方自治宪法确认的加强 (如法国 03
年修宪 ) ,传来说已被抛弃 ,代之而起的是制度保障说。
(三 )地方公共团体的要素
分析地方公共团体的要素有利于认识这一概念本身 ,也有利于将地方公共团体与其他易
混淆的概念区别开来。一般而言 ,地方公共团体作为公法人 ,须具备以下四个要素 :一是国家




















如前文所述 ,宪法委员会关于地方公共团体的判决虽然数量众多 ,牵涉面极广 ,但却从来
没有明确界定地方公共团体的概念 ,更没有清楚地表明它与地方团体的区别。法沃赫教授曾
归纳宪法委员会历史上的有关判决 ,试图将之分为两个阶段。第一个阶段 ,“宪法委员会的判





地方团体 ,而不是地方公共团体。据此 ,学者们进一步总结认为 ,地方公共团体与地方团体出
现在宪法不同的部分 ,宪法第 34条的地方团体的自治原则仅具有立法效力 ,而宪法第 72条规
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定的地方公共团体的自治原则却具有宪法效力。⑧这也就意味着 ,地方团体外延中不与地方公
共团体重合的部分 ,即地方性公务法人、地方团体的组合与支分 ,其自治地位仅受法律保障 ,而
不受宪法保障。但是 ,第二个阶段 ,即自从 1982年地方分权改革以来 ,如法沃赫教授总结的那
样 ,“宪法委员会则逐步在判决中混淆了这些区别 ,通过将自治原则无差别地适用于地方公共









团体与地方团体在最高行政法院眼中是同义语。例如 ,在 1993年的年度报告中 ,最高行政法
院曾经指出 ,地方公共团体和地方团体这两个概念具有相同的法效力与范围。⑩对于宪法委员
会和最高行政法院的看法 ,莫尔梭教授总结道 ,“最高司法机关们 (指宪法委员会和最高行政
法院 )在同义词的意义上使用这两个概念 ,并且主要的原则是 ,区别这两个概念是非常困难
的。”λϖ因此 ,如果不考虑宪法委员会在前一阶段的宪法司法实践 ,可将二者等同。
(三 )立法与行政部门之看法
在立法上 ,法国议会在 1996年 2月 21日颁布了一部专门规范地方公共团体的法典———
“地方公共团体法典 ”,然而 ,该法典的原型却是内政部起草的一份以地方团体为名称的法
案 ———“地方团体一般指南 ”。两份文件都没有给出地方公共团体或地方团体的定义 ,但从内
容来看 ,却都包含了市镇、省、大区、海外领地、具有特殊地位的地方公共团体、地方公务法人等




以下几种 :第一种是区别说 ,认为二者不同 ,并且在概念使用上具有偏向性。以法沃赫先生为
代表的埃克斯学派大体上是持这一见解的 ,即从宪法的文义出发 ,倾向于宪法委员会的第一阶






现 ,既有以“地方公共团体法 ”λζ为名称的 ,也有用“地方团体法 ”λ{来命名的 ,但这两类名称不
同的著作所涉及的范围却是相同的。即使是在法沃赫教授所划分的第一阶段 ,莫尔梭教授也









上是有道理的 ,而且后来 2003年修宪时取消了地方团体的表述 ,更可以证明上述结论的事实
性。但从法学的立场出发 ,却不能不对这一观点予以批判。宪法学者的重要任务是以宪法文
本为标尺来谋求宪法的恰当解释 ,如何能去从事“证明宪法文本或宪法概念为错误 ”的工作
呢 ? 这样的作法会引起法秩序的颠倒 ,显然宪法委员会不可能在其判决中宣布地方团体是制
宪时发生的小错误。最后 ,还有一种调和说。沙普斯教授曾经试图调和地方公共团体与地方










个截然不同的概念 ,差异性远远大于相似性 ,因此 ,在法国公法上对二者的区别不存在任何争
论 ,法国学者也较少论及。但对于域外的学者来说 ,却较易引起混淆。笔者曾经在拙文《法国
国内公法领土观的基本概念与借鉴 》λ∼中稍作论述 ,此处作更深入的研究 ,提出更明确的结论。
(一 )基本前提不同
地方公共团体的形成前提是地方分权 ,而行政区域的形成前提是权力下放。地方分权与
权力下放的区别是极显著的 ,前者“建立于地方利益的概念上 ,是指区别于国家的公共团体 ,
由民选议会自由治理 ,由宪法规定并受法之保障 ,具有法人资格、财政自主权和自身的审议与
执行机关 ,得在行政法院和审计法院的监督之下负责独立于国家的财产管理和公共服务。”µυ
而权力下放则不同 ,它是“权力在同一机关内部转移的技术 ,其中 ,一个高级机构的决定权向
同一机关中的下级机构转移。”µϖ因此 ,地方分权是一个去中央集权化和增强地方自主性的过







采取的一种法律地理概念 ,它在人事、财政、权限等方面完全依附于国家 (中央政府 ) ,甚至在
提到这种依附性时 ,更准确的说法常常是行政区域内的权力下放机关对国家的依附性 ,由此可
见行政区域的主体性的缺乏。就效力的差别而言 ,宪法第 72条使地方公共团体成为一个宪法
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域的种类稍多 ,包括大区、省、区和市镇四级。值得注意的是 ,地方公共团体对应于“类 ”的概
念 ,而行政区域则对应于“级 ”的概念。笔者之所以特别斟酌其措辞 ,是为了体现二者各自的
法律地位 ,因为不同种类的地方公共团体之间以及它们与国家之间互为独立的公法人 ,不存在
行政上的隶属关系 ,但行政区域则是国家行政活动的地理范围 ,上下级之间存在行政上的隶属
关系 ,上级行政区域对下级行政区域 ,或者更准确地说 ,上级地方国家机关可以指挥和命令下





对于地方公共团体而言 ,逻辑上是先有地方利益 ,后有地方公共团体 ,再有地方自治之机关。
而行政区域则不同 ,大体上是先有权力下放机关 ,才有行政区域 ,反而是行政区域依附于权力下
放机关。地方公共团体的机关在性质上是地方性的 ,以执行地方自治事务、实现地方利益为目
标。宪法第 72条明确地指出了对地方公共团体机关的要求 ———“民选 ”。因此 ,在实践中 ,地方
公共团体的机关主要包括直选产生的地方议会 ,以及它的执行机关 ,前者是宪法明确规定的 ,










机关 ,但是 ,前者符合宪法第 72条的“民选 ”的要求 ,而后者一直是由中央政府委任的。实际
上 ,宪法第 72条有关地方公共团体的“民选议会 ”的规定为法国的地方分权改革打下了伏笔。
大区和省的国家代表早在 58年以前就存在 ,但因它的非民主性而无法担当起地方自治的职











从目前的情况来看 ,“CT”一词主要有以下几种译法 :一是《世界宪法大全 》和《世界宪法全书 》
的译法。姜士林先生主编的《世界宪法大全 》和《世界宪法全书 》中的译法是相同的。以较晚
出版的《世界宪法全书 》为例 ,“CT”被翻译为“地方单位 ”,在译注中并指出 ,“‘地方单位 ’原文




国行政法 》中的译法。在《法国行政法 》一书中 ,王名扬先生没有刻意区分“CT”与“CL”这两个
概念 ,而笼统地使用“地方团体 ”一语 ,但该书所附法文目录将“地方团体 ”回译为“CL”。值得
称道的是 ,该书明确区分了地方团体与 (国家的 )行政区域 ,指出地方团体是“一个独立存在




巨著 ———里韦罗和瓦利纳两位教授的《法国行政法 》。在该书第 111页 ,鲁仁教授将“CT”翻译
为“地方行政区 ”,在第 267页 ,则分别用“行政管理区 ”和“地方行政单位 ”分别指代“CL”和
“CT”,在第 49页 ,又用“领土行政区 ”来指代“CT”,用“地方行政区或地方行政单位 ”来指代
“CL”,同时用“事务管理区 ”来指用“CA”,在第 99页翻译关于省的内容时 ,其译法是 :“跟大
区一样 ,省既是一级地方行政区 ,又是为设置国家行政机关而划分的管理区。”µ{在最后的《译
名对照表 》中 ,则没有区分“CT”与“CL”,列出了“collectivité”,并译之为“地方行政单位 ,地方




的概念 (该书出版时法国宪法第 34条还未修改 ) ,也没有论及“CA”与“CL”之间的区别。五是
张丽娟博士的译法。张丽娟博士在《法国修宪扩大地方自主权 》一文中将“CT”译为“领土单
位 ”。µ∼但该文没有涉及到“CL”的译法。“领土单位 ”是明显的直译法 ,笔者也曾采取这一译
法。六是李晓兵博士的译法。李晓兵博士最近在致力于法国宪法典的翻译 ,他将译成的整部




外有 :地方团体 (或地方单位与区域单位 )、地方组织、地方行政区 (或领土行政区 )和领土单位
四大类 ,具体表述中又有多种不同但却相近的措辞 ,这表明“CT”概念的译法仍然缺乏统一性。
相关地 ,“CL”在翻译的过程中多未与“CT”作适当的区别 ,甚至被译为同一个术语 ,如果按“区
别说 ”,这显然是个翻译上的错误 ,即使按照“同义说 ”,也不能将两个同义语译为同一概念。
而“CA”的译法则视译者的偏好有不同的译法 ,王名扬先生明确使用了“行政区域 ”的译法 ,并




文版法国宪法将“CT”译为“ territorial community”。νϖ 而总统府网站则将其译为“ territorial u2
nits”,该版本自称是法国外交部和国民议会欧洲事务署主持翻译的。νω英文中“territorial com2
munity”与“territorial units”的区别不大 ,若从英译间接翻译成中文 ,应当是“领土团体 ”或“领
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土单位 ”。日本学术界将“CT”翻译为“地方公共団体 ”(即汉语的“地方公共团体 ”) ,这大体上
是因为日本国宪法第 92条使用的就是“地方公共团体 ”的概念。需要补充的是 ,日文的“地方
公共团体 ”被日本官方译为英文的“local public entities”。ν
ξ
我国台湾地区则将“CT”和“CL”均
译为“地方自治团体 ”。νψ之所以采用“地方自治团体 ”的译法 ,在很大程度上是因为其《地方制














体的表述最准确地表达了公法人的本质。在本文中 ,笔者采用了“地方公共团体 ”的译法 ,同
时 ,“地方自治团体 ”的意译法和“领土单位 ”的直译法也是笔者所不反对的。地方自治团体与
地方公共团体的表述没有本质差别 ,之所以采用后者是因为“CT”的表述本身未将“自治 ”作
为定语 ,但地方公共团体其实就是地方自治团体。




必须承认 ,对于很多法律概念的翻译 ,没有一种译法能够完全准确地表达原意 ,但却存在
一种最贴近原义的译法 ,本文的译法可以达到这样的程度。
(四 )若干补充
最后 ,需要补充的是 ,笔者在写作本文的过程中发现 ,目前学术界在翻译一些与地方公共
团体相关的法国法律概念时 ,存在若干明显的不当。一处是“Code Général des Collectivités
Territoriales”的译法 ,鲁仁先生将其译为“地方法规大全 ”。ν| 实际上 ,“Code Général des
Collectivités Territoriales”是法国议会制定的有关地方公共团体的法律以及法国政府制定的有




区域的区别 ,而使用了“地方政府 ”(第二章第七小节标题 )这样一个笼统的、英语化的词汇。
从该节的内容来看 ,作者不仅介绍了地方自治行政 ,也介绍了地方国家行政。在该书译为中文
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的译法是将其翻译为“地方行政 ”(包括地方自治行政与地方国家行政 )。此外 ,该书中 ,译者
采用了“监督 ”(第 32页 )和“监控 ”(第 35页 )来指代“tutelle”,这也有失妥当。如前文所述 ,
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